Jerzy Regulski, Samorządna Polska by Antkowiak, Paweł
swoisty obraz naszego œwiata. Czy jest to ca³oœciowy obraz, rzeczywisty, jedno-
znaczny i racjonalny? Dziêki lekturze ksi¹¿ki Krzysztofa Mroziewicza mo¿emy
poznaæ etapy i sposób jego tworzenia, ale tak¿e, co jest niezwykle wa¿ne, zrozu-
mieæ z³o¿one uwarunkowania, w jakich pracuje dziennikarz „globalnej wioski”.
Ryszard Kowalczyk
Poznañ
Jerzy Regulski, Samorz¹dna Polska, Wydawnictwo Ros-
ner i Wspólnicy, Warszawa 2005, ss. 196.
Proces odbudowywania samorz¹du terytorialnego w Polsce sta³ siê jednym
z tych elementów reformy ustrojowej kraju po roku 1989, który ukszta³towa³ de-
mokratyczne pañstwo polskie. Czêsto w analizach dotycz¹cych przemian ustrojo-
wych owego okresu reforma samorz¹du jest marginalizowana. Nale¿y jednak
pamiêtaæ, ¿e obok tzw. „planu Balcerowicza” to w³aœnie restytucja samorz¹du te-
rytorialnego w Polsce by³a kompleksowym projektem, przygotowanym znacznie
wczeœniej przez znawców omawianej dziedziny. Na bazie dyskusji i badañ nauko-
wych z latach 80. XX wieku wypracowano ca³oœciowy pakiet postulatów, które
nastêpnie, po zakoñczeniu obrad „Okr¹g³ego Sto³u” wprowadzano w ¿ycie, naj-
pierw w roku 1990 na szczeblu podstawowym, a w drugim etapie w roku 1998 na
szczeblu powiatowym i wojewódzkim. Tak oto ukszta³towany samorz¹d teryto-
rialny sta³ siê integraln¹ czêœci¹ ustroju Rzeczypospolitej Polskiej i trudno jest
dziœ, szczególnie ludziom mojego pokolenia, wyobraziæ sobie funkcjonowanie
demokratycznego pañstwa prawa, do miana którego aspiruje Rzeczpospolita Pol-
ska, bez samorz¹du terytorialnego.
Prezentowana publikacja jest swoistego rodzaju refleksj¹ cz³owieka, który
bra³ czynny udzia³ w pracach nad pakietem reform dotycz¹cych samorz¹du tery-
torialnego, a nastêpnie wprowadza³ je w ¿ycie. Jerzy Regulski jest profesorem
nauk ekonomicznych. By³ cz³onkiem Komitetu Obywatelskiego przy Lechu Wa-
³êsie, wspó³przewodnicz¹cym ds. samorz¹du terytorialnego podczas rozmów
„Okr¹g³ego Sto³u”, senatorem, pe³nomocnikiem rz¹du ds. reformy samorz¹du,
ambasadorem RP przy Radzie Europy, przewodnicz¹cym Rady ds. Reform Ustro-
jowych Pañstwa oraz cz³onkiem Narodowej Rady Integracji Europejskiej.
Nie jest to podrêcznik akademicki ani te¿ publikacja stricte naukowa. Jest to
raczej zbiór refleksji i przemyœleñ nad obecnym stanem samorz¹dnoœci w Polsce.
Ksi¹¿ka sk³ada siê ze s³owa od Autora, dziesiêciu rozdzia³ów oraz krótkiego pod-
sumowania nosz¹cego tytu³ I co dalej.
W s³owie wstêpnym Autor stwierdza, ¿e w toku wieloletnich doœwiadczeñ sa-
morz¹d terytorialny przesta³ ju¿ byæ jedynie przedmiotem jego pracy zawodowej
czy naukowej, a sta³ siê hobby, czy nawet zauroczeniem. Bierze równie¿ na siebie
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czêœæ odpowiedzialnoœci za obecny stan samorz¹dnoœci w Polsce. I to w³aœnie po-
czucie odpowiedzialnoœci spowodowa³o, ¿e Autor zdecydowa³ siê napisaæ t¹
ksi¹¿kê. W dalszej czêœci s³owa wstêpnego przypomina krótko przyczyny oraz
przebieg reform samorz¹dowych w Polsce, jakie dokona³y siê po roku 1989. To
krótkie wspomnienie jest jednoczeœnie zapowiedzi¹ kolejnych rozdzia³ów, w któ-
rych Profesor rozwija poszczególne w¹tki znacznie bardziej szczegó³owo.
W rozdziale pierwszym zatytu³owanym Pañstwo – jakie powinno byæ?, Autor
zastanawia siê nad tym, jakie powinny byæ funkcje oraz organizacja pañstwa, któ-
re jest podstawow¹ instytucj¹ organizuj¹c¹ ¿ycie i dzia³alnoœæ ludzi na œwiecie.
Nie mo¿na bowiem mówiæ o samorz¹dzie terytorialnym nie zastanawiaj¹c siê nad
ogólnym stanem pañstwa. Profesor wspomina molocha pañstwowego, jakim by³a
PRL, czyli pañstwo stworzone wed³ug ca³kowicie obcych wzorców radzieckich.
Dalej pisze o nowej roli pañstwa w dobie XXI wieku, zwracaj¹c szczególn¹ uwa-
gê na zasadê pomocniczoœci. Jerzy Regulski próbuje wskazaæ na ró¿nice pomiê-
dzy pañstwem autorytarnym a obywatelskim, opiekuñczym a wolnorynkowym,
resortowym a terytorialnym, korporacyjnym a samorz¹dowym. To co zwraca
uwagê Autora to fakt, ¿e wielu polityków podkreœla koniecznoœæ rozwoju demo-
kracji i ws³uchiwania siê w g³os opinii publicznej, ale jednoczeœnie uwa¿a, ¿e na-
le¿y ograniczyæ samorz¹dnoœæ. Zdaniem Profesora jest to sprzecznoœæ sama w sobie,
bo demokratyczne pañstwo prawa to takie, gdzie ludzie mog¹ faktycznie decydo-
waæ o swoich sprawach, a granice tej swobody wyznacza obowi¹zuj¹ce prawo,
a nie wola polityków.
W rozdziale drugim pt. Pañstwo – jak je reformowaæ?, Autor próbuje wskazaæ
dzia³ania, jakie nale¿a³oby podj¹æ celem usprawnienia obecnie funkcjonuj¹cego
systemu pañstwowego. Kluczem do sukcesu zdaniem Regulskiego s¹ przede
wszystkim odpowiednie warunki do przeprowadzenia reform. Na podstawie ana-
lizy dotychczas przeprowadzonych reform formu³uje on tezê, ¿e aby jakakolwiek
reforma by³a skuteczna, musz¹ zaistnieæ jednoczeœnie cztery podstawowe czynni-
ki: wola polityczna liderów, a wiêc zdecydowana chêæ przeprowadzenia zmian;
wiedza ekspertów, niezbêdna do okreœlenia celów i sposobów ich osi¹gniêcia; po-
parcie spo³eczne, a co najmniej przyzwolenie na dokonanie zmian; zasoby ludzkie
przygotowane do ich praktycznego wdro¿enia. Warunkiem sine quo non pomyœl-
noœci reform jest to, ¿e wszystkie te czynniki musz¹ zaistnieæ jednoczeœnie. Autor
podkreœla te¿, ¿e szczególnie trudno jest uzyskaæ poparcie spo³eczne dla przepro-
wadzenia czêsto bardzo bolesnych reform.
Rozdzia³ trzeci pt. Decentralizacja – co to znaczy?, w ca³oœci poœwiêcony zo-
sta³ zagadnieniu decentralizacji. Zdaniem Regulskiego decentralizacja oznacza
zwiêkszanie praw, odpowiedzialnoœci i zasobów bêd¹cych w rêkach w³adz lokal-
nych w porównaniu do tych, jakie pozostaj¹ we w³adaniu w³adz centralnych. Do-
tyczy ona bardzo ró¿nych sfer ¿ycia, ale zasadniczo wymieniæ mo¿na ich piêæ:
sfera polityczna, a wiêc polityczne i prawne usytuowanie w³adz lokalnych
w strukturach pañstwa; sfera funkcji publicznych, a wiêc zakres praw i odpowie-
dzialnoœci w³adz lokalnych; sfera w³asnoœci i lokalnej gospodarki; sfera finansów
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publicznych, a wiêc skala finansów bêd¹cych w dyspozycji i swoboda ich u¿yt-
kowania; sfera administracji, która dotyczy swobody organizacji administracji
lokalnej, anga¿owania pracowników i w³asnej polityki personalnej. Autor pod-
kreœla jednak, ¿e wielu polityków, a tak¿e innych uczestników ¿ycia publicznego
jest przeciwnych decentralizacji, co w znacz¹cy sposób hamuje jej rozwój.
Zasadnoœæ istnienia samorz¹du terytorialnego w Polsce sta³a siê przedmiotem
rozwa¿añ w rozdziale czwartym zatytu³owanym Samorz¹d – co blokuje jego rozwój?
Autor stwierdza jednoznacznie, ¿e reforma samorz¹du jest oczywistym sukce-
sem, ale dodaje jednoczeœnie, ¿e samorz¹d terytorialny znalaz³ siê na historycz-
nym zakrêcie. Jest on bowiem oceniany bardzo ró¿nie, tam gdzie funkcjonuje
poprawnie opinia spo³eczna jest mu przychylna, tam gdzie zawodzi opinia jest
druzgoc¹ca. Przyczyn takiego stanu rzeczy Autor upatruje w co najmniej kilku
czynnikach. Jest to przede wszystkim Ÿle funkcjonuj¹ce pañstwo jako ca³oœæ, a tak¿e
wielopodmiotowoœæ ustroju. Za kluczowe w tej materii uznaje jednak upartyjnie-
nie samorz¹du oraz korupcjê, która niestety równie¿ na szczeblu samorz¹dowym
przybiera czêsto zwyrodnia³e formy. Recept¹ na tego typu zjawiska jest zdaniem
Regulskiego nieustanny rozwój samorz¹du, który musi p³ynnie reagowaæ na ota-
czaj¹c¹ rzeczywistoœæ i dostosowywaæ siê do wymogów czasu.
Spo³eczeñstwo – kiedy stanie siê obywatelskie?, to tytu³ rozdzia³u pi¹tego,
w którym Autor przeprowadza analizê polskiego spo³eczeñstwa. Pocz¹tkowo
Profesor przypomina o barierach w jego rozwoju i opóŸnieniach, jakie by³y przez
nie spowodowane. Dalej jednak widzi on szansê w jego rozwoju poprzez organi-
zacje obywatelskie oraz zdrowe relacje pomiêdzy obywatelem a ró¿nego rodzaju
instytucjami, w szczególnoœci zaœ instytucjami pañstwowymi. Ogromnym wy-
zwaniem dla polskiego spo³eczeñstwa jest te¿ integracja europejska, ale sprostanie
temu wyzwaniu zale¿y w ogromnej mierze od kondycji polskiego spo³eczeñstwa.
Dwa kolejne rozdzia³y poœwiêcone zosta³y w ca³oœci gminie, jako podstawo-
wej jednostce samorz¹du terytorialnego w Polsce. Autor zastanawia siê miêdzy
innymi, kim tak naprawdê powinien byæ wójt (burmistrz lub prezydent) w gminie.
Czy winien to byæ polityk lokalny, a mo¿e fachowy menad¿er, a byæ mo¿e
cz³owiek ciesz¹cy siê na terenie danej gminy zaufaniem spo³ecznym? Dalej pró-
buje okreœliæ rolê rady gminy w obecnym stanie prawnym, a tak¿e praktyce
rz¹dzenia. Zwraca tu uwagê na konflikt, jaki zaistnia³ w wielu lokalnych oœrod-
kach w³adzy od momentu, kiedy wójt wybierany jest, podobnie jak rada, w wybo-
rach bezpoœrednich. Konflikt pogl¹dów politycznych miêdzy wójtem a rad¹
przek³ada siê niestety bardzo czêsto na niekorzyœæ ca³ej gminy. Jerzy Regulski
próbuje te¿ przekonaæ czytelnika, ¿e funkcja sekretarza oraz skarbnika gminy po-
winna zostaæ uniezale¿niona od w³adzy politycznej. Te dwa stanowiska zdaniem
Profesora powinny byæ obsadzane przez profesjonalistów w drodze klarownych
procedur, a nie polegaæ na partyjnych rozdaniach. Autor podkreœla równie¿ fakt,
¿e gminy stanowi¹ powa¿ne oœrodki gospodarcze. Wynika to miêdzy innymi
z faktu, ¿e przez bud¿ety gminne przep³ywaj¹ coraz wiêksze œrodki publiczne,
a w dobie integracji europejskiej równie¿ œrodki unijne. Rozstrzyga on jednocze-
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œnie o zasadnoœci istnienia gmin du¿ych, zdolnych finansowo do realizacji powie-
rzonych im zadañ, a tak¿e o potrzebie prowadzenia przez gminy dzia³alnoœci
gospodarczej. Jednoczeœnie w tym kontekœcie zaznacza, ¿e sprawa niedostatecz-
nej samodzielnoœci finansowej gmin jest jednym z podstawowych problemów. Je-
rzy Regulski podkreœla tak¿e obowi¹zek prowadzenia przez gminy rozs¹dnej
gospodarki przestrzennej. Niestety w sferze finansowej oraz gospodarowania
mieniem Autor dostrzega wiele potencjalnych mo¿liwoœci do zaistnienia zjawisk
korupcyjnych. Mienie komunalne, a tak¿e mo¿liwoœæ wp³ywu na gospodarkê te-
renami po³o¿onymi na terenie gminy, to ponêtny k¹sek dla ludzi, którzy w swej
dzia³alnoœci nie kieruj¹ siê zasadami moralnymi. Wprowadzenie jasnych i zrozu-
mia³ych standardów postêpowania, to zadanie dla s¹dów. Za najwiêksze bariery
w rozwoju samorz¹dnoœci na poziomie gminnym Regulski uzna³ zatem upartyjnie-
nie administracji i uzale¿nienie decyzji personalnych od ró¿nego rodzaju uk³adów
oraz korupcjê ograniczaj¹c¹ inicjatywy gospodarcze i prawa obywatelskie.
Rozdzia³ ósmy pt. Powiaty – obs³uga ludnoœci, to ca³oœciowa analiza drugiego
szczebla samorz¹du w Polsce, czyli powiatu. Autor próbuje przede wszystkim
uzasadniæ potrzebê istnienia powiatu, jako szczebla uzupe³niaj¹cego zadania gmi-
ny. Stwierdza jednoznacznie, ¿e jest on potrzebny, dlatego ¿e gmina jako taka,
a w szczególnoœci gmina ma³a, nie by³aby w stanie zrealizowaæ niektórych zadañ,
zw³aszcza tych, z którymi wi¹za³yby siê du¿e nak³ady finansowe. Krytyce podda-
je natomiast wielkoœæ powiatów, uznaj¹c, ¿e jest ich zdecydowanie za du¿o oraz
¿e czêœæ z nich jest za ma³a, a co za tym idzie niezdolna finansowo do realizacji
zadañ na³o¿onych na ten szczebel samorz¹du przez ustawodawcê. Jednoczeœnie
jednak przyjmuje fakt istnienia takiego uk³adu powiatów, dyskusje nad zasadno-
œci¹ ich istnienia uznaje za zbêdn¹ i postuluje usprawnianie funkcjonowania tego
szczebla samorz¹du wszêdzie tam, gdzie wydaje siê to byæ nieuniknione na tle kil-
kuletnich ju¿ doœwiadczeñ. Jako zupe³nie osobny problem Autor uznaje istnienie
powiatów grodzkich. Regulski uznaje, ¿e nale¿a³oby zlikwidowaæ t¹ formê po-
wiatu w niewielkich miastach, natomiast absolutnie nie zgadza siê z likwidacj¹
powiatów grodzkich w du¿ych aglomeracjach miejskich. Argumentuje to poprzez
wyliczenie korzyœci i strat w obu tych przypadkach. Regulski w celu usprawnienia
funkcjonowania samorz¹du na szczeblu powiatowym postuluje tak¿e, aby po-
wi¹zaæ w sposób instytucjonalny powiat z gminami wchodz¹cymi w sk³ad danego
powiatu. Mo¿na by np. wybieraæ radê powiatu spoœród przedstawicieli poszczegól-
nych rad gminnych czy miejskich. Autor koñcz¹c swój wywód jeszcze raz podkre-
œla potrzebê usprawniania zasad dzia³ania powiatu zgodnie z wymogami czasu.
Województwo – polityka i rozwój to rozdzia³ dziewi¹ty tej pracy. Jerzy Regul-
ski podkreœla kilkukrotnie, ¿e podstawowym zadaniem województw jest prowa-
dzenie regionalnej polityki rozwoju gospodarczego i spo³ecznego. Konieczna jest
wiêc spójna polityka regionalna, ukierunkowana na rozwój regionów, a nie resor-
tów gospodarczych. Jerzy Regulski postuluje zró¿nicowanie polityki pañstwa
wzglêdem regionów, mimo ¿e budzi to czasem spo³eczny sprzeciw i uwa¿ane jest
jako niesprawiedliwe czy niedemokratyczne. Chodzi mianowicie o to, ¿e nie
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wspiera siê wszystkiego wszêdzie i wszystkim daje siê wszystkiego równo i po
trochu, ale ¿e polityka rozwoju jest zró¿nicowana. Warunkiem sine quo non reali-
zacji takiej polityki jest harmonizacja dzia³añ wielu instytucji oraz wykorzystanie
ró¿norodnych narzêdzi. Autor stwierdza równie¿, ¿e istnienie dualistycznego sys-
temu: wojewody – jako przedstawiciela rz¹du – odpowiedzialnego za realizacjê
zadañ nale¿¹cych do rz¹du oraz pochodz¹ce z wyboru w³adze wojewódzkie – od-
powiedzialne za rozwój regionu nastrêcza obecnie wiele trudnoœci i na pewno nie
usprawnia procesu decyzyjnego w województwie. W praktyce bowiem ten roz-
dzia³ zadañ i kompetencji jest czêsto zamazany. Sprawê komplikuj¹ dodatkowo
spory polityczne miêdzy wojewod¹ i marsza³kiem, szczególnie w przypadku, gdy
pochodz¹ oni z ró¿nych opcji politycznych. W dobie cz³onkostwa Polski w Unii
Europejskiej i ogromnych potencjalnych œrodków finansowych na rozwój regio-
nalny stanowi to powa¿ne ograniczenie. Kluczowa w tym wzglêdzie wydaje siê
byæ rola wojewody, który czêsto staje siê g³ównym hamulcowym polityki regio-
nalnej w regionie. Zdaniem Jerzego Regulskiego wojewoda powinien byæ repre-
zentantem pañstwa w terenie, a wiêc urzêdnikiem pañstwowym, a nie politykiem.
Politykiem w terenie jest marsza³ek, który powinien znaæ realia regionu, dbaæ
o wytyczanie i realizacjê strategii. Wojewoda dba o te dzia³ania, które nale¿¹ do
kompetencji pañstwa, o zabezpieczenie na tym poziomie potrzeb i oczekiwañ
obywateli, niezale¿nie od specyfiki regionalnej. Zdaniem Autora ta zasada po-
winna byæ wprowadzona, ale jednoczeœnie nie ukrywa on, ¿e narusza ona
w znacz¹cy sposób interesy partii bêd¹cych przy w³adzy.
Ostatni rozdzia³ pt. Senat izb¹ samorz¹dow¹? ma bardziej charakter progno-
styczny. Autor porusza tu problem zasadnoœci istnienia Senatu w obecnej formie
i proponuje swoistego rodzaju alternatywê. Wbrew oczekiwaniom czytelnika, Je-
rzy Regulski nie postuluje ustanowienia izby samorz¹dowej. Wrêcz przeciwnie
uwa¿a on, ¿e Senat jako izba refleksji, która bardzo czêsto koryguje „buble praw-
ne” wydawane przez Sejm jest jak najbardziej potrzebny. Izba samorz¹dowa nie
jest w stanie sprostaæ tego rodzaju zadaniom. Nie chodzi mianowicie o stworzenie
jeszcze jednego cia³a reprezentuj¹cego interesy grup czy regionów, a stworzenie
instytucji odgrywaj¹cej istotn¹ rolê w kreowaniu rozwoju i podstawowych narzê-
dzi jej realizacji. W sprawie Senatu Autor postuluje, by wybieraæ do niego ludzi
o odpowiednich kwalifikacjach, doœwiadczeniu i pozycji spo³ecznej. Mo¿na to
osi¹gn¹æ poprzez odpowiedni¹ selekcjê kandydatów. Mo¿na te¿ rozwa¿yæ, czy
w sk³ad izby nie mogliby wchodziæ – po zakoñczeniu swoich kadencji – prezesi
s¹dów najwy¿szych, trybuna³ów czy rzecznicy praw obywatelskich. W Polsce
bowiem, zdaniem Autora, nie ma miejsca na publiczn¹ dzia³alnoœæ osób, które za-
koñczy³y pe³nienie funkcji publicznych. W sprawie reprezentacji regionów na
szczeblu centralnym Regulski postuluje, by reprezentowanie interesów gmin, po-
wiatów i województw nale¿a³o do zadañ ich zwi¹zków i nie jest potrzebne two-
rzenie odrêbnej instytucji o tak wysokim autorytecie, jaki powinien mieæ Senat.
Tego rodzaju zwi¹zki musz¹ jednak posiadaæ odpowiedni¹ si³ê polityczn¹, by for-
sowaæ swoje postulaty.
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W zakoñczeniu ksi¹¿ki Autor raz jeszcze przypomina najwa¿niejsze postulaty
p³yn¹ce z jego refleksji nad stanem samorz¹dnoœci w Polsce. Podkreœla, ¿e Polska
musi byæ pañstwem obywatelskim, zdecentralizowanym i opartym o terytorialn¹,
a nie resortow¹ organizacjê kraju i spo³eczeñstwa. W swojej piêtnastoletniej hi-
storii samorz¹d odniós³ wiele sukcesów i sta³ siê trwa³ym elementem ustroju. Dziœ
trudno jest wyobraziæ sobie istnienie demokratycznego pañstwa polskiego bez sa-
morz¹du. Zdaniem Regulskiego nale¿y siê pozbyæ biernoœci odziedziczonej po
PRL-u i stworzyæ warunki dla realizacji inicjatyw obywatelskich, których nie bra-
kuje. Profesor przypomina jednak, ¿e samorz¹d terytorialny wymaga reform.
Trzeba bowiem z jednej strony pomóc spo³eczeñstwu w samoorganizacji, a z dru-
giej wyzwoliæ je z gorsetu biurokracji, partyjniactwa i korupcji.
Prezentowan¹ publikacjê polecam wszystkim tym, których zainteresowania
oscyluj¹ wokó³ samorz¹du terytorialnego, ale tak¿e osobom, dla których sa-
morz¹d terytorialny jest zagadnieniem zupe³nie nowym. Polecam j¹ studentom,
dlatego ¿e w nat³oku podrêczników akademickich warto jest siêgn¹æ po pozycjê,
która z zupe³nie innej perspektywy traktuje t¹ tematykê. Z pogl¹dami Jerzego Re-
gulskiego mo¿na siê zgadzaæ lub nie, natomiast niew¹tpliwie warto je poznaæ. Po-
lecam j¹ zatem tak¿e pracownikom naukowym, aby zapoznali siê z pogl¹dami
cz³owieka, który k³ad³ podwaliny pod polski samorz¹d terytorialny. Ksi¹¿kê czyta
siê szybko i przyjemnie, dlatego ¿e napisana jest jêzykiem zrozumia³ym nawet dla
osoby nie zajmuj¹cej siê na co dzieñ samorz¹dem. Ja wracam do tej pozycji bar-
dzo czêsto, zawsze wtedy, gdy potrzebujê chwili refleksji i œwie¿ego spojrzenia na
problemy nurtuj¹ce wspó³czesny samorz¹d terytorialny w Polsce.
Pawe³ Antkowiak
Poznañ
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